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El Desarrollo Comunal y la Lucha contra la
Pobreza
Marta González y Sonia Baires
1. Introducción
El desarrollo es vivido por la gente donde está, donde vive, aprende, trabaja,ama, juega y muere. La comunidad primaria, sea geográfica u organizacional,es el espacio inmediato abierto a la mayoría de nosotros. Es en la villa, el vecindario,el pueblo, la fábrica, la oficina, la escuela, el local sindical, la oficina de partido,la iglesia, el club deportivo, la asociación -cualquiera sea su propósito- que eldesarrollo personal y social se produce (IFDA, 1980).
El crecimiento de la po-breza, el desempleo y lasdesigualdades en el mundoplantean cuestionamientos alas formas, hasta ahoraimperantes, de definir el de-sarrollo de un país. El Pro-ducto Interno Bruto, princi-pal indicador utilizado paramedirlo, oculta y no dacuenta fiel de quiénes ycómo se benefician de undeterminado modelo de de-sarrollo.En nuestra opinión, eldesarrollo debe estar guiadotanto por la satisfacción delas necesidades, comenzan-do por las necesidades bási-cas de los pobres, como porel aseguramiento a hombresy mujeres de sus necesida-des de expresión, creatividady convivencia, y la decisiónsobre su propio destino.Bajo esta concepción, el de-sarrollo económico y socialdebe implicar un claro mejo-ramiento de las condicionesde vida de la gente en su en-torno inmediato.
Varias condiciones sonnecesarias para alcanzar eldesarrollo humano. Entreellas, replantearse la cues-tión económica global, incor-porando la economía del ho-gar como un concepto bási-co, y reformular el problemade la pobreza, no sólo en tér-minos de satisfacer necesi-dades básicas, sino de gene-rar las condiciones para quelos pobres adquieran las ba-ses del poder social que lespermitirán realmente mejo-rar sus condiciones de vida.Se define, entonces, la po-breza como una forma de noacceso al poder social, en laque se distinguen ocho ele-mentos constitutivos de estepoder social (Friedmann,1992, ver Gráfico):1. Los recursos financieros,incluyendo el ingreso, ac-ceso al crédito y los sub-sidios financieros.2. El tiempo libre, del cualmujeres y hombres po-bres están desprovistospor las actividades para la
sobrevivencia.3. El espacio necesario paradesarrollar las actividadesdirigidas a la reproduc-ción de la vida, tales comola tierra, los serviciosbásicos, la vivienda, etc.,es decir del espacio físicodel hogar y el barrio.4. Los conocimientos y habi-lidades, el saber qué ycómo hacerlo.5. La información exacta, lacual se necesita para ha-cer efectivos la mayor par-te de los conocimientos.6. La organización social.7. El acceso a las redes so-ciales, que pueden ser devarios tipos y que normal-mente juegan un papelen la sobrevivencia de loshogares.8. El acceso a los instru-mentos y herramientasde producción, especial-mente en el área de lasalud.Gráfico 1: La pobreza como
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falta de acceso a las bases de poder social
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Esta forma de definir lapobreza hace que los pobresno aparezcan como benefi-ciarios o consumidoressino como productores de susubsistencia (en un sentidoeconómico) al necesitarse unesfuerzo organizado para ellogro de cada uno de los ele-mentos planteados. Estosprocesos colectivos son opueden volverse formas deautopotenciamientocolectivo.Sin embargo, para supe-rar la pobreza se necesitaademás un Estado cuyas po-líticas faciliten, complemen-ten y sustenten losesfuerzos de lascomunidades. Esto se
plantea dado que existe ac-tualmente la tendencia dedisminuir el papel delEstado y sustituirlo por el delas organizaciones no guber-namentales, las cualesaunque importantes, no sonsuficientes. Se requiere unnuevo tipo de política social,la cual vea a lascomunidades organizadascomo co-partícipes en elesfuerzo por acceder a lasbases del poder social. Surgeaquí la discusión sobre el rolde los gobiernos locales, lademocratización del mismo ylas formas de organizaciónde las comunidades, temasimportantes en la definiciónde una agenda que aborde el
problema de la pobrezaurbana, pero que rebasa loslímites de este trabajo.Se pretende en este artí-culo reflexionar sobre losproyectos y programas socio-económicos dirigidos a lospobres urbanos e impulsa-dos en años recientes pororganizaciones no guberna-mentales, asociaciones co-munales y entidades de go-bierno y su relación e impac-to en el desarrollo de los ho-gares y las comunidades. Unestudio de casos en el AreaMetropolitana de San Salva-dor (AMSS) realizado porFUNDE recientemente servi-rá de base para estas re-flexiones.
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2. El crecimiento de la pobreza en el AMSS
Acompañando el procesode creciente urbanización ylos cambios económicos, po-líticos y sociales ocurridosen el país durante las últi-mas décadas, se encuentrael incremento de la pobrezaurbana, particularmente enel AMSS. Mientras en 1977el 40% de la población delAMSS se encontraba en con-dición de pobreza extrema,este porcentaje se habíaincrementado a 66.5% en1990 (Briones, 1992).La calidad de vida de lapoblación pobre ha tendidoa deteriorarse, como puedededucirse del crecimiento delos asentamientos precarios,especialmente los tugurios,en la capital y los municipiosperiféricos más poblados, y
de su ubicación en zonas dealto riesgo a desastres comoinundaciones y derrumbes.El número de tugurios y co-lonias ilegales en el AMSSha pasado de 253 en 1970 a450 en 1992 según cifrasoficiales. Asimismo, el 44.7%de los tugurios del AMSS y58.6% de las viviendas den-tro de éstos se ubican enquebradas y ríos o en dere-chos de vía. En San Salva-dor, principal punto de con-centración de tugurios, el51% de los mismos se en-cuentra también en ríos yquebradas. A esto se suma elagravamiento de cierto tipode enfermedades infecciosasocasionado por el depósito yno tratamiento de los dese-chos sólidos en muchas de
estas comunidades, los cua-les generalmente van a parara los ríos y quebradas cerca-nas. Los riesgos ambientalesen el AMSS son así crecien-tes (Baires y Lungo, 1995).Otro indicador de la cre-ciente vulnerabilidad de estapoblación son los índices dedesempleo y sobre todo sualta participación en las acti-vidades informales desobrevivencia. La tasa dedesempleo urbana es de24% dentro de la poblaciónen situación de pobreza; el59.8% de los trabajadoresinformales se encuentran ensituación de pobreza relativay el 63.1% de éstos dentrode la pobreza absoluta(MIPLAN, Encuestas deHogares, 1992).
3. El acceso de las comunidades a las bases del poder social
Cabe preguntar ¿qué tipode proyectos y programas sehan desarrollado en las co-munidades urbanas paracombatir la pobreza? ¿hancontribuido a la adquisiciónde las bases del poder so-cial? ¿cuáles han sido lasvinculaciones interinsti-tucionales para efectuarlos?La investigación realizadapor FUNDE estudió 4 comu-nidades distintas en 3 muni-cipios del AMSS, arrojandoresultados similares respectoal tipo de proyectos ejecuta-dos o en proceso desde 1991a la fecha. Los hallazgos per-
miten sugerir que la mayoríade  proyectos impulsados encomunidades pobres urba-nas, tanto de institucionesgubernamentales como nogubernamentales, están diri-gidos actualmente a asegu-rar la base territorial dondese desarrolla la economía delhogar, es decir a crear la ter-cera de las bases de podersocial numerada antes. Se-guidamente están los pro-yectos de carácter económicoy los educativos. El Cuadro 1permite ver las diferenciasde los tipos de proyectos eje-cutados por ambos.
Se plantea a partir deesto que la incidencia de losproyectos de combate a lapobreza en el desarrollo delas comunidades pobres ur-banas estudiadas es limita-do, en tanto no se potencianlas otras bases del poder so-cial, necesarias para unaefectiva superación de la po-breza. Un análisis de las for-mas de participación de lascomunidades en aproxima-damente quince proyectosejecutados refuerza esta opi-nión. Destaca en primer lu-gar, que las prioridades deestos proyectos aunque
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CUADRO 1
Tipos de Proyectos Ejecutados en Comunidades Urbanas
Tipos de Proyectos Organizaciones No
Gubernamentales
Organizaciones Gubernamentales
Infraestructura -Construcción de canaletas
-de casas comunales
-de iglesias
-Reparación y adoquinado de calles
-Construcción de casas comunales
y pasajes






-Teléfonos públicos y domiciliar
Vivienda o legalización de la tierra-Apoyo en proceso de gestión y
legalización de la tierra
-Construcción y rehabilitación de
vivienda
-Programa "El Salvador, País de
Propietarios"/ILP





Educativos -Capacitación técnica vocacional
-Formación de líderes
orientadas por las necesida-des inmediatas son deter-minadas y planificadas porlos agentes externos, seangubernamentales o no gu-bernamentales. En segundolugar, los procesos de infor-mación y participación en latoma de decisiones de la ma-yoría de la comunidad, y nosólo de las directivas, son in-adecuados e insuficientes.Resulta conveniente ha-cer algunas anotaciones so-bre el desarrollo y la organi-zación comunal. Actualmen-te, la participación de la co-munidad se realiza a travésde las asociaciones o directi-vas comunales legalmentereconocidas, la cual da lugara la exclusión de otro tipo deorganizaciones comunales yen muchos casos al manoseo
y clientelismo político. Perono todo es responsabilidaddel Estado, también es im-portante el nivel de organi-zación alcanzado por las or-ganizaciones comunales, elcual tal como se observaestá sumamente debilitado.En este contexto, la partici-pación de la población se halimitado a proporcionar sumano de obra, a aportar eco-nómicamente y a ser infor-mada, hasta donde las direc-tivas asi lo deseen, del desa-rrollo de los proyectos. Estetipo de participación, ennuestra opinión, no contri-buye al posesionamiento delpoder colectivo de los despo-seídos, sino que por el con-trario fomenta las actitudespaternalistas y asisten-cialistas.
Vinculaciones entre elEstado y las ONGsEl estudio realizado fueorientado a conocer el traba-jo desarrollado por algunasorganizaciones no guberna-mentales previamente iden-tificadas en cuatro comuni-dades seleccionadas, lascuales permitiera abordar latrama de las vinculacionesinterinstitucionales en esteespacio. En este marco, losresultados indican que lasinstituciones gubernamenta-les más citadas en los pro-yectos ejecutados fueron:CONARA, entidad formadacon fines de contrainsur-gencia durante la década pa-sada, y la alcaldía o gobiernolocal. Entre las organizacio-nes no gubernamentales: elCentro de Reorientación Fa-
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miliar Comunitario(CREFAC); Proyectos Comu-nales de El Salvador (PRO-COMES); Fundación Para laAtención y Promoción delDesarrollo Comunal Centro-americano (APDCA), las cua-les forman parte de la Coor-dinadora Inter Institucional,una agrupación de ONGsque intenta implementarproyectos coordinadamente.Se observa una separa-ción del accionar entre orga-nizacionesgubernamentales y nogubernamentales en laejecución de los proyectos.En el caso de un proyecto desalud integral, por ejemplo,no hubo ninguna coordina-ción entre el Ministerio deSalud Pública y las ONGsimpulsoras del mismo. Sinembargo, fue una experien-cia positiva en cuanto a lacoordinación interinstitu-cional de las organizacionesno gubernamentalesAPDCA, Asociación Salvado-reña de Ayuda Humanitaria(PROVIDA), Comisión Arqui-diocesana Para la Salud(CAPS), FundaciónMaquilishuat, Médicos SinFronteras, Asociación de Ca-pacitación e InvestigaciónPara la Salud Mental(ACISAM) y la Universidadde El Salvador. Sus vincula-ciones se establecieron apartir de la distribución deltrabajo por especialidad. Deigual manera lasinstituciones del gobierno yautónomas han realizado
sus coordinaciones para de-sarrollar sus proyectos. Porejemplo, para la realizacióndel proyecto de construcciónde viviendas en la comuni-dad Italia, participaron insti-tuciones como el Fondo Na-cional Para la Vivienda popu-lar (FONAVIPO), Fundaciónde Desarrollo Comunal(FUNDECOMUNA), Vice-ministerio de Vivienda y De-sarrollo Urbano (VMVDU), laSecretaría Nacional de la Fa-milia (SNF) y la alcaldía. Loanterior plantea dificultadespara la proyección del desa-rrollo de las comunidades.Algunas instituciones nogubernamentales intentanincorporar elementos de or-ganización y participaciónen la ejecución de losproyectos: ayuda mutua enla construcción de viviendas,participación de losbeneficiarios en laplanificación y gestión de losproyectos, distribución deltrabajo de acuerdo a lasespecialidades de cada insti-tución y capacitación a losbeneficiarios.Vinculacionestemporales entreproyectosOtro elemento en el aná-lisis del papel del estado ylas ONGs es la integralidad ycontinuidad entre los pro-yectos pasados, actuales yfuturos.El proyecto de clínica desalud integral, ubicada al
oriente de San Salvador, fueposible gracias a que institu-ciones como Médicos SinFronteras, la FundaciónMaquilishuat y la ComisiónArquidiocesana Para la Sa-lud (CAPS) ya habían traba-jado en el área de la saluden la Parroquia María Madrede los Pobres y estuvierondispuestos a apoyar.También un proyecto deconstrucción de vivienda enAltos de San Roque, San Ja-cinto, se concibió como elprimer proyecto de la comu-nidad, que permitiría darcontinuidad a otros, de unamanera progresiva. Despuésde las viviendas, se hanconstruido la casa comunal yuna guardería. La primerafue a su vez diseñada paraser utilizada como centro decapacitación vocacional, y laprevisión de la participaciónde mujeres en los talleres decorte y confección suponía lanecesidad de una guardería.Este tipo de proyectos que síincorporan factores como elde la participación de la mu-jer no son masivos.Contrariamente al ejem-plo de Altos de San Roque seencontraron dos proyectosdenominados proyectos derehabilitación de vivienda,uno ejecutado por una orga-nización del gobierno y elotro por una organización nogubernamental, que no res-pondían a proyectos o activi-dades anteriores sino quefueron acciones aisladasconsistentes en la entrega
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de lámina y madera aalgunos pobladores.Hay ciertas acciones rea-lizadas por las comunidadescomo la obtención de lapersonería jurídica y la lega-lización del terreno, que noestán consideradas en unplan o programa global dedesarrollo comunal, y sonnecesidades puntuales queno tienen un marco estraté-gico que les permita incidirpositivamente en el desarro-llo comunal, precisamentepor la ausencia de una vi-sión integral de la problemá-tica comunal.Es importante aclarar queuna buena organización yuna efectiva coordinacióninterinstitucional entre orga-nizaciones gubernamentalesy no gubernamentales por sísolas no garantizan laerradicación de la pobrezaurbana ni tampoco el desa-rrollo comunal. La coopera-ción y la organización soncondiciones necesarias, perono suficientes. Se necesitaademás que el Estado definapolíticas que faciliten y com-plementen y sustenten losesfuerzos de la comunidadpor autopotenciarse.La ausencia de indica-dores cuantitativos y preci-sos para valorar la incidenciaque han tenido los proyectosejecutados y en ejecuciónpor parte de los imple-mentadores gubernamenta-les y no gubernamentales enlas comunidades estudiadasconstituye una limitante
para profundizar esteanálisis.En la búsqueda de laparticipación comunal yde esfuerzos integralesDos ejemplos al menos anivel de entidades no guber-namentales puedenreseñarse en este marco.Uno es el proyecto de cons-trucción de vivienda en Altosde San Roque; el otro, el dela clínica de salud integralen la Parroquia María Madrede Los Pobres.Para la construcción devivienda definitiva en Altosde San Roque, el Arzobispa-do de San Salvador, a travésde PROCOMES, realizó unanteproyecto técnico-finan-ciero para la gestión. El Con-sejo de Comunidades Dam-nificadas de San Roque(CCDSR) y el MovimientoComunal Salvadoreño (MCS)apoyaron en la organizacióny promoción del proyecto,siendo éstos los ejecutores;PROCOMES apoyó técnica-mente en la obra de arqui-tectura e ingeniería;CREFAC en capacitación yevaluación del proceso,quien además se encargó dela coordinación; Paz y TercerMundo, organismo interna-cional de España, en ladonación financiera y super-visión de la obra. La comuni-dad beneficiaria participó enel reconocimiento de su rea-lidad, posibilidades de losrecursos en el estudio y pla-nificación de los trabajos; enla fase de ejecución directaen las capacitaciones y cons-
trucción de sus viviendas; enel seguimiento, revisión enasamblea de lo ejecutado enla fase de planificación.El proyecto de construc-ción de vivienda ejecutadoen Altos de San Roque per-mitió además, ver una nuevavariante: se inició a partir deun diagnóstico participativoy tuvo el apoyo de las si-guientes instituciones:CCDSR, MCS, Secretariadodel Arzobispado de San Sal-vador y PROCOMES. Esteproyecto no sólo solucionó elproblema de la vivienda sinoque además la situación detenencia legal del terreno,debido a la compra del mis-mo con ayuda de la organi-zación Paz y Tercer Mundo.El proyecto de la clínicade salud integral tuvo cuatroáreas: salud general coordi-nado por CAPS y PROVIDA;labor clínica coordinado poruna parroquia; la farmaciapor otra parroquia y la saludoral por APDCA. A través dela parroquia se gestionó elproyecto, mientras que el Ar-zobispado colaboró con re-curso humano. La coordina-ción específica fue para ela-borar el diseño del programade salud de la zona, lo queimplicaba ponerse de acuer-do en los horarios de aten-ción, capacitación de promo-tores y visitas a las comuni-dades. Después se incorpo-ran a trabajar Médicos de laSolidaridad Francesa en elárea oftalmológica y la Facul-tad de la Universidad de ElSalvador en las áreas delaboratorio clínico y
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fisioterapia. 4. ConclusionesEl estudio realizado porFUNDE mostró que las accio-nes impulsadas por las orga-nizaciones gubernamentalesy no gubernamentales en lascomunidades en estudio nopromueven en su totalidadel acceso a las bases delpoder social.Predominan las accionesdispersas que responden ob-viamente a programas co-yunturales del gobierno y enalgunos casos de organiza-ciones no gubernamentales,no integradas a un planglobal comunitario. En esesentido, un elemento impor-tante a considerar dentro dela elaboración de los proyec-tos consiste en enmarcarlosen programas o planes dedesarrollo comunitario queimplique incorporar elemen-tos de otras áreas. Por ejem-plo, los proyectos de rehabi-litación de vivienda tienenque pensarse en función dela generación de ingresos;
en la construcción de las vi-viendas considerar elimpacto ambiental, etc.Algunos de los proyectosrealizados y que en suconcepción  incorporaronotras iniciativas de proyectosa corto plazo permitieronla continuidad y el segui-miento de éstos por parte dela población.Una propuesta de mayorintegralidad exige además,un cambio en la concepciónde los actores urbanos sobrela participación de la pobla-ción y sobre las condicionesgeneradoras que posibilitenla superación de la pobreza,un cambio de actitud de lacooperación técnica hacia lacomunidad y la formación derecursos humanos, y la ges-tión de los proyectos conjun-tamente.Lo anterior demanda con-cebir los proyectos como es-pacios alternativos para im-
pulsar el desarrollo, que ga-ranticen la coordinación ba-sada en la heterogeneidad yrespeto a las diferencias enconcepciones y mecanismosinstitucionales. Esto tiene lafinalidad de incorporar nue-vos actores al desarrollo delos proyectos de desarrollocomunitario.Un nuevo planteamientode lo que deben ser las vin-culaciones interinstitu-cionales exige las siguientescondiciones: primero, unaredefinición del papel del es-tado y de la sociedad civil decara al desarrollo comunalurbano; segundo, fomentaruna política incluyente detodos los actores urbanos enlos proyectos sin que preva-lezca el prejuicio partidario;tercero, promover la incorpo-ración de los beneficiariosen las estructuras dedecisión de los proyectospara garantizarles así elacceso a las bases del podersocial.Bibliografía:
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